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摘要 
 
政府的公共财政支出主要是指以政府为主体，以实现政府职能为主要目的的
财政支付或社会资源分配，它在很大程度上反映了一定时期内政府的政策倾斜和
政策选择。财政支出绩效评价作为政府绩效考评的重要组成部分，其本质是从经
济性、效率性和有效性三大维度综合评估政府财政支出行为的整体性过程，对于
增进政府支出透明度，提高政府资金使用效率，约束政府行为，进而提升政府的
公信度有着重要的意义。 
近年来，伴随着一些西方国家的地方政府破产，政府停摆等诸多问题的层出
不穷，地方政府财政逐渐成为学术界研究的热词。我国一些地方政府的财政恶化，
债务危机等问题也逐渐被学界所重视，进一步加强财政支出管理，提高地方政府
财政支出效率迫在眉睫。众多学者从不同的视角对完善我国政府财政支出绩效评
价做出了积极的探索和研究，但是很少有人从整体性治理的视角，从流程优化的
角度进行探索。而建立一套科学、适用的地方政府财政支出绩效评价流程环节体
系则是实现公共财政支出评价管理科学化的题中之意。 
众所周知，财政支出评价体系是多个环节所组成的一系列流程或者称为环节，
各个流程之间的关系衔接是整个绩效评价是否科学可行的关键。本文试图通过整
体性理论的框架重新建构政府财政支出绩效评价的流程环节，将流程管理引入公
共财政绩效评估，打破以往单一化、孤立化的思维方式，通过对实际案例的分析，
从宏观和整体的视角研究财政支出绩效评价的各个流程环节，实现对财政支出绩
效评价的科学流程管理。 
本文以 X市的就业培训财政支出绩效评价为研究案例，全文分为五大章节，
第一章和第二章为绪论和文献研究，第三章为现状分析和整体性框架的论述，第
四章和第五章为案例分析和研究结论。 
 
 
关键词：财政支出；绩效评价流程；整体性治理；  
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ABSTRACT 
The public financial expenditure is a kind of financial payment or allocation of 
social resources of government in order to implement the government function. It can 
reflex the policy preference or policy options of government to a large extent. By 
evaluating the whole procedure of government expenditure from dimension of 
economic efficiency and availability, the performance evaluation of fiscal expenditure 
is an important part of government performance evaluation. It can increase the 
transparency of public finance and efficiency of funds operation as well as restraining 
the governmental behaviors which can gain more credibility for the government. 
With the emerging of problems like going bankrupt or shutdown of government 
in some Western countries recently, the academia has been paying more attention to 
the local government finance. Scholars have done much research to the perfection of 
the performance evaluation of fiscal expenditure from different perspectives, but few 
of them take the perspective of holistic public governance and process optimization. 
As a result, it’s necessary to build a scientific and applicative system to evaluate the 
procedure of performance of fiscal expenditure. 
The assessment system of fiscal expenditure is a procedure combined by 
multiple steps, so the connection of different steps is the key to the whole system. By 
introducing the process management and analyzing some practical cases, this essay 
tries to rebuild every step of assessment system of fiscal expenditure from the 
perspective of holistic theory.  
This essay takes performance evaluation of fiscal expenditure to career training 
of a certain city as an example which is divided into five chapters. The first and 
second chapters are introduction and literature review, while the third is status 
analysis as well as discussing of holistic framework. The last two chapters are case 
analysis and conclusion. 
Key Words: Fiscal expenditure; Performance evaluation integration; Holistic   
governance;    
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一、绪论 
（一）选题背景和选题意义 
1.选题背景 
财政支出绩效评价是一个相对较新的公共管理研究范畴，它最初在上个世
纪 70年代的新公共管理运动中出现，它被新公共管理的推崇者定义为一种新公
共管理的技术保障，也是透明政府预算，提升政府财政支出效率，化解公共财政
问题，消除公共财政矛盾的重要工具。而在我国，伴随着经济社会的进一步发展，
财政支出绩效评价近十年以来才成为学术界研究的重点。党的十八大报告提出
“创新行政管理方式，提高政府公信力和执行力，推进政府绩效管理”。十八届
三中全会审议通过的《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定》也强调
“严格绩效管理，突出责任落实，确保权责一致”①。伴随我国财税体制改革框
架的初步建立，公共财政改革必将成为新一轮改革的重点，政府财政支出绩效评
价必然会成为规划改革蓝图的工具和衡量改革成效的标尺，此外，进行科学化的
财政支出流程研究也是现代财政制度的题中之意和必然要求。 
另一方面，科学化的财政支出绩效流程研究必须有科学理论的引导。党的
十八届三中全会深刻地指出，我国当前全面深化改革的总目标是推进国家治理体
系和治理能力现代化，首次将治理理论提升到引导改革路径的高度。因此，作为
国家治理能力的重要评价手段和方式，财政支出绩效评价必须将治理理念作为新
一轮流程改革的精神内核，更加注重绩效评价对国家治理能力的提升，加强和创
新流程管理，把各方面制度和体制的优势转化为绩效评价的实际效能。 
整体性治理作为治理理论的在新的时代背景下的重要成果，对深化财政支
出绩效评价流程改革有着无可替代的指导作用，将其作为财政支出绩效评价流程
整合和优化的指导性思想，不单单是体现了当今的时代要求，同时更具有深刻的
科学性和实用性，因为它与流程优化思想有着相同的精神内核。众所周知，流程
优化管理最初产生于企业以提高绩效为目的的内部改革，它将企业活动划分为不
同步骤相互关联的流程，以期整合碎片化和日益复杂繁复的组织分工，压缩管理
                                                             
①
 中国共产党第十八届中央委员会第三次全体会议公报 
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环节。流程管理认为流程即绩效，在绩效评价中通过流程整合和优化可以有效地
打破部门协同的障碍，提高企业的运作效率。①与之相对应，在公共部门，产生
于 20世纪 90年代的整体性治理方兴未艾，虽然与流程管理有着很大程度上的不
同，但是整体性治理的关键一点同样是力求化解治理环节中组织环节碎片化的难
题，它要求治理具有整合性和集中性，②这与流程优化整合的部分要义是相吻合
的。因此，在当今的时代背景下，公共部门的绩效评价必然会深受整体性治理改
革的影响，同时，流程治理作为整体性治理的重要维度，必然会改变以往的绩效
评价体系和方式。综上，本文认为，将整体性治理理论和流程优化引入财政支出
绩效评价，是具有前瞻性，科学性和可行性的。 
2.选题意义 
当前财政支出绩效评价的研究大多集中在指标确立、体系建构、机制体制研
究等方面，但是很少有人从整体性治理的角度进行流程方面的研究和构建，此外，
专门针对流程或者评价过程的分析也相对较少。当前，整体性治理和流程治理已
成为改革的新潮流，本文尝试从这一较新的视角，运用整体性治理的一些治理理
念和评价方法来展开分析，通过具体的案例来总结整体的经验，以期能达到促进
财政支出绩效评价流程科学化，整体化的目的，进一步提高政府财政支出效率，
提升政府公信力和政策透明度。 
首先，从理论上来讲,作为一个较新的理论，将整体性治理理论引入财政支
出绩效评价流程研究，为进一步促进其改革发展拓宽了研究思路，把握了当今的
改革潮流；与此同时，把流程再造优化理论与整体性治理理论相结合，进行跨界
式的理论研究，这为下一阶段的理论创新和发展提供了借鉴和经验。 
其次，从实践上来看，在整体性治理理论指导下推进财政支出绩效评价流
程的优化与整合，对促进其过程、体系的科学化有着重要意义。第一，这有助于
明确其社会取向。长久以来，传统的财政支出绩效评价倡导内部取向，仅仅关注
财务状况和支付效率，而在整体性治理的引导下，必须将顾客和社会效益作为评
价的价值导向，体现出其作为国家治理工具的本质属性；第二，流程的优化与整
合有助于压缩流程环节，构建权责分明的绩效评价流程体系。在流程的整合中，
                                                             
①
 H.詹姆斯·哈林顿. 业务流程改进[M].北京：中国财政经济出版社，2002：22-29. 
②
 翁士红. 整体性治理模式的组织创新[J].四川行政学院学报，2010（2）：5-7 
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各个流程环节的设置不再像以往的线性结构要求上下一致，而是结合实际流程的
需要，结合实际设计评价流程，这打破了以往直线式的分工和职责体系，减少了
组织层级，提升了评价的效率，保障了评价的质量。第三，流程的优化与整合有
助于进一步消除流程碎片化带来的绩效评价孤岛效应，提升评价的效率和协调性。
在整体性理论的指导下，建立流程整合和协调机制，构建标准的信息沟通平台，
打破了流程环节之间的沟通障碍，整合了分散的信息和资源，大大提升了整体评
价的协调性，同时提升了评价的效率和科学性。  
（二）相关概念说明及研究综述 
1.相关概念说明 
（1）财政支出绩效评价 
    绩效（performance）是特定情况下组织实现其目标的相对表现水平，这个
相对水平可以包括竞争、时间、质量、创新、效率、效果等维度的认知①。绩效
评价(performance evolution)则是在组织完成特定的绩效周期后，通过多种方
法对对相应的绩效结果进行考察和评估的过程，以明确组织对预定目标的完成度。 
相应的，财政支出绩效评价（financial expenditure performance evaluation）
是指政府在提供公共服务或者购买公共产品的过程中，按照一定的程序和规则，
依据一定的绩效指标和评价方案，在绩效周期结束后，对财政支出的绩效进行评
议和评估的活动。②通过财政支出绩效评价，可以对政府财政支出的经济效益、
社会效益和产生的社会影响进行综合的科学评价，其根源来自于公共选择理论、
委托代理理论、公共产品理论等。 
(2) 财政支出绩效评价流程 
在整个绩效评价过程中，评价的主体是政府或政府所委托的第三方评价机构，
客体是具体的财政支出资金，而财政支出绩效评价流程则是指在整个环节过程中，
评价主体组织实施绩效评价的具体步骤，详细环节，以及评价进行所依照的工作
顺序。综上，本文认为，财政支出绩效评价流程是政府或者第三方绩效评价机构
                                                             
①
 毛太田.地方政府公共财政支出绩效评价研究[M]. 北京:光明日报出版社.2013：67-71. 
②
 朱志刚.财政支出绩效评价研究[M]. 北京:中国财政经济出版社.2003:32 
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的行动流程，它是政府或者评价机构对财政支出进行绩效评价所依据的工作次序
或工作顺序的布置和安排。  
（3）绩效评价流程管理 
流程管理（process management）以流程为核心，哈默认为，流程是组织整
体性的活动，它由活动、活动间的逻辑关系、活动的实现方式和活动的承载体四
大要素构成①。流程管理是一系列以流程绩效为核心的管理方法的总和，主要包
含流程再造，流程优化，全面质量管理等管理理论和技术。②而绩效评价是对绩
效活动进行综合考察评估的过程，因此，本文认为，绩效评价流程管理是将评价
行为整合为各个流程，以顾客需求为导向，以绩效评价流程为核心，运用流程管
理的相关技术和方法提升绩效评价的有效性，准确性和效率的管理行为 
（3）整体性治理 
整体性治理（holistic governance）最先由希克斯在 20世纪末所倡导，它
是对碎片化、分散化的新公共管理的改革和反思。希克斯认为，整体性治理是整
合政府组织结构横向和纵向活动的治理模式,而要构建这样的治理模式就要整合
不同的部门、层级和环节,以解决各自为政、部门主义的问题。③综上，本文认为，
整体性治理是以服务、需求为导向，以整合治理层级、部门功能、公私部门为主
要内容，以信息科学技术为主要技术手段，以提高治理的整体性、协调性和有效
性为目的的一种新的治理理念。 
2.研究综述 
（1）财政支出绩效评价流程研究的国外研究综述 
发达国家对财政支出绩效评价的研究相对成熟和完善，虽然真正意义上的公
共部门财政支出的绩效评价在 20世纪 70年代才出现，但是其研究的理论基础最
早可以追溯到 20世纪初，研究范围涵盖了财政支出绩效评价的基本理论、体系
框架、指标研究、方法研究等多个维度，单独从流程角度分析财政支出绩效评价
过程的相关研究虽不是很多，但是西方学者的许多研究都渗透了流程管理的精神
                                                             
①
 James T.C.Teng. 流程再造：理论，方法和技术[M]. 北京:清华大学出版社，2004：67. 
②
 卓越.王登华. 公共服务标准化导论---以南京市江宁区财政局实践探索为个案[M]. 北京:中国财政经济
出版社，2011：197. 
③
 竺乾威. 从新公共管理到整体性治理[J].中国行政管理，2008（10）：53. 
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内核。从其整个的发展历程上来看，关于财政支出绩效评价的研究在不同的历史
时期有着不同的历史特点，在不同的时期也有着针对绩效评价流程的不同研究。 
西方对财政支出绩效评价研究的萌芽最早可以追溯到 20世纪初，纽约市政
研究局的布鲁艾尔为了评价纽约市的财政支出绩效，运用市政统计、成本核算、
社会调查等方法，建立了以效率和产出而非以往以程序合规性为内核的绩效评价
体系，这标志着真正意义上的财政支出绩效评价的产生。①20 世纪 30 年代，西
蒙和里德利分别出版了《市政工作衡量：行政管理评估标准的调查》、《市政活动
的评价》、《管理行为--管理组织决策过程的研究》三本著作②，首次将财政支出
绩效评价的相关理论应用于实践，开启了理论研究的实用主义导向。这一时期的
财政支出绩效评价深受行为主义的影响，带有深刻的行政管理烙印，学者们虽然
将目光聚集到了效率、标准等方向，但很少涉及到对项目效果和社会效益的关注，
同时，这一时期的研究主要集中在审计和标准的制定方面，还没有将财政支出绩
效评价理解为完整的、系统的流程。 
1970 年以后，随着新公共管理运动的兴起，学科间的交叉和相互渗透越来
越频繁，财政支出绩效评价受到西方学者越来越多的关注，企业管理的许多理论
被应用到财政支出绩效管理中来，这使得财政支出绩效评价越来越系统化，许多
学者开始尝试利用流程管理的思想阐释绩效评价。罗杰斯和布雷德拉普（1995）
把绩效评价理解为不同环节构成的流程，具体解释为政府绩效管理是由计划、改
进和考察三大环节所组成的，这三大环节相互联系，缺一不可；③美国学者史密
斯和奎因（1993）构建了循环模型来解释财政支出绩效评价流程，这个模型将财
政绩效评价建构为一个循环的过程，完整的绩效评价可以归纳为计划、管理和评
估，其中，计划包含指标确定、制定标准和评价方向，管理包含对整个             
流程的考察和监督，评估主要包含评价成果的运用和修正。④这个模型是与我们
所说的绩效流程十分相近的，此后的许多学者都是基于这三个步骤开展更加细化
的研究。马克·霍哲（2000）率先从流程角度研究绩效评价，在他的名著《公共
部门业绩评估与改善》中，他把绩效评价描述为是由七大步骤形成的完整程序或
                                                             
①
 朱立言.张强.美国政府绩效评估的演变[J].湘潭大学学报，2005（1）：8. 
②
 Daniel. W. Williams. Evolution of Performance Measurement until 1930[J]. Administration and Society. 
2004, 36(2): 131 -165. 
③
 罗伯特·巴克沃.绩效管理[M].北京：中国标准出版社，2000:22-26. 
④
 朱志刚. 财政支出绩效评价研究[M].北京：中国财政经济出版社，2003:81-82. 
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者流程，这个流程包含鉴别待评估的项目、确定评价的目的、拟定评价指标、确
定评价标准、对各环节流程的监督、撰写评价报告、使用评价结果等七个环节。
①萨尔瓦托雷· 斯基亚沃一坎波和丹尼尔· 托马西在《公共支出管理》（2001）
中提出，在绩效评价的流程中，要明确绩效标准和各种绩效指标之间的关系和层
次结构，并根据二者之间不同的关系首次提出了“基准设定”的概念，这是一种
比较组织之间绩效水平的技术，旨在统一标准以比较组织之间绩效的经济性和有
效性，②可以认为，这也是一种从整体角度思考问题的研究方法。这一阶段对财
政支出绩效评价的研究已经完全摆脱了行政管理阶段深厚的审计烙印，在新公共
管理的时代，西方国家已经完成了以往“效率途径”向“绩效途径”的转变。本
文认为，这一时期的研究具有两大特点，一是注重新的工具和方法的使用，例如
“平衡计分卡”的使用③；二是大量引入企业管理的理念，例如绩效评价的流程
化研究、顾客导向的理念引入等等。可以说，与第一个研究阶段不同，当前的绩
效评价在研究过程的同时，越来越关注结果和切实的社会效益，整个研究领域大
大拓宽，研究方法大大增加，研究成果也更加体系化。但是，在梳理资料的过程
中，本文发现，虽然不乏有学者从流程管理的角度思考绩效评价，但是这些研究
很少自成体系，对评价流程进行梳理，对各环节之间关系的研究更是寥寥无几。  
（2）财政支出绩效评价流程研究的国内研究综述 
   与西方国家相比，国内财政支出绩效评价研究的序幕在 20世纪 90年代中期
才缓缓拉开。虽然起步晚，但是学界对这一领域的关注度一直居高不下，因此也
产生了丰富的研究成果，主要集中在对财政支出绩效评价体系框架的研究、指标
体系的研究和评价方法的研究。在 CNKI学术期刊搜索中以“财政支出绩效”为
关键词进行搜索，从 2003年开始出现，直到近年来热度一直相当之高。 
                                                             
①
 卢千里. 财政支出绩效评价的原理和方法[M].北京：经济科学出版社，2010:63-65. 
②
 朱志刚. 财政支出绩效评价研究[M].北京：中国财政经济出版社，2003:22-23. 
③
 王克强. 财政支出绩效评价研究综述[J]. 财政金融，2006(5)：116. 
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  注：本图横轴为年份，纵轴为资料篇数 
图 1-1：2003年-2015年相关文献数量折线图 
但是从流程或者说过程研究的方面来看，直接提出流程或者过程研究的学者
不多，本文按照时间顺序进行了梳理。陈学安（2004）认为，财政支出绩效评价
的流程必须规章化和制度化，形成常态的机制，要制定一系列制度规范对全国的
财政支出绩效评价规则、流程、组织方式及结果应用进行法律上的明确。①申书
海（2003）从体系层次上将财政支出绩效评价流程划分为体系分类、建立指标、
确定标准、进行评价几大流程。②卢静和陈文学（2005）按照评价范围由大至小
把财政支出绩效评价划分为四个维度，分别是综合绩效评价、部门绩效评价、单
位绩效评价和项目绩效评价，针对不同的评价对象应当设计不同的评价流程，这
种分类兼顾了各方主体，有利于从整体上把握财政支出绩效评价的各环节工作。
③学者王敏（2007）以财政教育资金运行和监管机制为研究对象，从流程角度分
析绩效评价，她将财政支出绩效评价划分为支出的过程绩效、成果绩效和监管绩
效，她认为，配置绩效可以从规模绩效评价、结构绩效评价、导向绩效评价、拨
付绩效评价等多个方面进行测评④。孙君涛（2008）认为，完整的财政支出绩效
评价流程包括以下几点：制订工作计划；确立评价对象；组建工作专班；聘请咨
询专家；设计评价方案；下达评价通知；督促部门自评；收集数据资料；具体实
                                                             
①
 陈学安.建立我国财政支出绩效评价体系研究[J].财政研究，2004（8）：17-18. 
②
 申书海.财政支出绩效评价体系构成研究[J].财政研究，2003（7）：13. 
③
 卢静.论财政支出绩效评价体系的构建[J].现代财经，2005（5）：19 
④
 王敏. 政府财政教育支出绩效评价研究[M].北京：经济科学出版社，2008:42-44. 
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施评价；形成评价报告；反馈评价结果；做好工作总结。①岳澎和任浩（2011）
探讨了基于流程构建的绩效评价体系研究，②他们认为，构建绩效评价体系流程
应当包含以下要素，首先，明确设计原则；其次，进行层次设计，将绩效评价分
为三个层级，战略层级，运作层级和资源层级指标；最后，绩效指标的构建，可
以分为财务角度指标，流程角度指标和具体指标，在流程角度指标中，特别引入
了流程优化和流程风险管理。刘雅琼（2003）在研究中提出，财政支出绩效评价
流程应当包含四个方面的内容，首先，明确绩效评价的目标，其次，根据实际情
况建立指标评价体系，再次，对绩效指标的实现效果进行考察，最后，把绩效评
价和预审编制工作相结合。 
（3）整体性治理的研究综述 
从整体性治理理论的研究来看，作为治理理论的重要内容，整体性治理从
2006 年前后被引入以来，理论界对它的研究和关注一直呈现持续式的增长。以
“整体性治理”作为关键词进行 CNKI文献搜索，我们可以发现这一理论从被引
入的伊始就受到了广泛的关注。 
                  
注：本图横轴为年份，纵轴为资料篇数 
         图 1-2：2008年-2016年相关文献数量折线图 
本文按照时间和内容顺序对其进行了梳理。在国内研究中，第一是针对整体
性治理理论产生背景、理论内涵的研究。竺乾威（2008）重点分析了整体性治理
                                                             
①
 孙君涛.财政支出绩效评价的理论与实践[M] 郑州：河南大学出版社，2008:22-28. 
②
 岳澎.任浩.基于流程的绩效评价体系构建[J]. 现代管理科学 2011（5）：12. 
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